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Streszczenie

Podawanie informacji o prawie w sposoéb zwyczajowo przyjety na danym terenie jest
okresleniem czesto pojawiajgcym si¢ w obowigzujgcych aktach prawnych. Zasadniczo ten
sposob przekazywania informacji ma gwarantowac realizacje zasady jawnosci prawa
obowiqzujgcego lokalnie. Czy jednak za samym sformutowaniem kryje si¢ czytelny desygnat
odpowiadajgcy wskazanemu terminowi? Niniejszy artykut podejmuje probe odpowiedzi na to
pytanie.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie historycznych i obecnie
obowiqzujgcych regulacji prawnych odnoszgcych sie do zwyczajowego sposobu
informowania o prawie obowiqzujgcym lokalnie. W ramach opracowania wykonano analize
wybranych przepisow ustawowych nawigzujgcych do sposobu zwyczajowego informowania o
prawie obowiqzujgcym lokalnie w trzech aspektach realizacji zasady jawnosci prawa, tj.
tworzenia prawa miejscowego, jego obowigzywania oraz podnoszenia Swiadomosci prawnej
jego adresatow. Poruszono takze zagadnienia kompetencji wtasciwego organu samorzqdu
gminnego do okreslenia zwyczajowego sposobu przekazywania informacji o prawie
obowiqzujgcym lokalnie. Ponadto wskazano propozycje wykorzystania nowych kanatow
przeptywu informacji o prawie lokalnym do mieszkancow danej spotecznosci, podajgc dobre

praktyki w tym zakresie.

Stowa kluczowe: prawo miejscowe, sposob zwyczajowo przyjety, oglaszanie aktu

prawa miejscowego, referendum lokalne, zasada jawnosci prawa.
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»» The Customary Manner” — the Role and Importance of Providing

Information on Local Law for the Local Community

Summary

Providing with the information concerning the law in a traditional for this area way is
a term which frequently appears in the legal acts being in force. Basically, this method of
giving out the information is intended to guarantee the implementation of the principle of the
publicity of the local law. However, does the formulation introduce a clear designation for the
indicated term? This article takes up an attempt to answer this question.

The aim of this study is to present historical and current law regulations which are
related to the habitual way of informing about the local law. As a part of the essay, the
analysis of selected laws which refer to the traditional way of informing about the local acts
was made. It took into consideration three aspects of the implementation of the principle of
law publicity, i.e. creation and obligation of the local law, as well as increasing the level of
legal awareness among its recipients. Moreover, the idea of appropriate authority’s
competence within the local government to determine the customary way of providing with
information about the law locally in force has been touched upon. There have also been
presented some proposals to use new flow channels of the information on the local law to the

residents of the community, given as the examples of good practice in this field.

Keywords: local law, customary manner, announcing the act of the local law, local

referendum, the principle of law publicity.

Wstep

Jedng z form ogtaszania prawa miejscowego lub podawania okreslonej informacji dla
spolecznosci lokalnej jest sposéb zwyczajowo przyjety. To okre§lenie pojawia w wielu
obowigzujacych obecnie ustawach, rozporzadzeniach czy samych aktach prawa miejscowego.
Jednak ,,brak jest powszechnie przyjetej definicji oglaszania aktu prawnego czy informacji
w sposéb zwyczajowo przyjety”'. By¢ moze wynika to ze specyfiki tego typu czynnosci, gdyz
jest ona determinowana przyjetymi lokalnymi zwyczajami w danej miejscowosci lub na

danym terenie. Stad niezwykle trudno byloby stworzy¢ jedng, a zarazem powszechnie

'B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, art. 12, Nb 3, s. 39.
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akceptowalng definicje ogtaszania aktu prawnego czy podawania informacji w sposéb
zwyczajowo przyjety na danym terenie. Nie stoi to jednak na przeszkodzie, by zastanowi¢ si¢
nad warunkami, jakie powinna spetnia¢ tego typu czynno$¢ organu administracji publicznej,
zeby mozna bylo uzna¢é, iz zostata dokonana w sposéb zwyczajowo przyjety. Ponadto warto
zastanowic¢ si¢ nad tym, ktéry organ samorzadu gminnego posiada kompetencje do oceny, czy
dana forma podania do publicznej wiadomosci okreslonej informacji jest sposobem
zwyczajowo przyjetym. Wreszcie, jakie mogga by¢ konsekwencje niewtasciwego wykonania
takiego powiadomienia mieszkancow.

Podawanie informacji w sposéb zwyczajowo przyjety to takze czynno$¢ realizujgca
zasade jawnoS$ci prawa miejscowego. Wprawdzie zasada ta nie zostala wyrazona wprost w
polskim systemie prawa, ale jest realizowana i gwarantowana przez szereg innych zasad
wynikajacych z Konstytucji RP?. Przekazywanie informacji w spos6b zwyczajowo przyjety
dostrzegamy na etapie tworzenia aktow prawa miejscowego (np. procedura tworzenia planu
miejscowego), wejscia w zycie aktu prawa miejscowego (przepisy porzadkowe), a takze
informowania o obowigzujacym prawie. Ten ostatni aspekt wykorzystania sposobu
zwyczajowego jako narzedzia do informowania spoleczno$ci lokalnej o obowigzujagcym
prawie miejscowym ma niebagatelne znaczenie, patrzac przez pryzmat znanej zasady prawa
rzymskiego, mowiacej o tym, iz nieznajomos¢ prawa szkodzi®. Dzieki niemu bowiem lokalne
spotecznosci moga mie¢ realne szanse zaznajomienia si¢ z regulacjami prawnymi

odnoszacymi si¢ swoim zakresem do zajmowanego przez nie obszaru.

1. Zwyczaj informowania o prawie lokalnym w okresie II Rzeczypospolitej

Z perspektywy historycznej jawnos¢ prawa miejscowego uwidacznia si¢ juz
w pierwszych aktach prawnych odbudowujacej si¢ II Rzeczypospolitej. Mowa tu o Dekrecie
o utworzeniu Rad Gminnych® obowiazujacym z zatozeniem do czasu wydania przez Sejm
stosownej ustawy o samorzgdzie gminnym. Niniejszy akt zaktadal utworzenie w kazdej
gminie rady gminnej, ktérej czlonkiem i przewodniczacym byl wéjt. Co interesujace,

cztonkowie rady gminnej mieli petni¢ swoje obowigzki bezptatnie. Jednym z warunkéw, jakie

* G. Wierczynski, Urzedowe ogloszenie aktu normatywnego, LEX 2007 wyd. elektroniczne, s. 14.

3 Ignorantia iuris nocet, facti non nocet” — nieznajomos¢ prawa szkodzi, nieznajomo$é faktu za$ nie szkodzi.
Skrécona wersja wypowiedzi Paulusa; W. Bojarski, W. Dajczak, A. Sokala, Verba Iuris Reguty i Kazusy Prawa
Rzymskiego, Torun 1995, s. 25.

* Dekret z dnia 27 listopada 1918 r. o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze b. Krélestwa Kongresowego ( Dz.
Pr.z 1918 r. Nr 18, poz. 48).
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musiat spetnia¢ wojt, byla umiejetno$¢ czytania i pisania po polsku. Chociaz to nie wdjt
spisywal uchwaty podjete przez rade gminng, ale pisarz bedacy jednoczesnie sekretarzem
rady gminnej. Przygladajac si¢ zakresowi dziatalnosci rady gminnej mozna zauwazy¢, iz
nalezalty do niej miedzy innymi takie sprawy, jak: mianowanie, kontrola iusuwanie
urzednikéw gminnych, z wyjatkiem pisarza, ktérego zatwierdzata wtadza nadzorcza. Pisarz
uczestniczyl w posiedzeniach rady z glosem doradczym i wpisywat wszystkie uchwaty rady
gminnej do specjalnej ksiegi ,,protokutéw”, ktéra byla dostepna dla kazdego mieszkanca
gminy. Wydaje si¢, ze to wlasnie na sekretarzu rady gminnej cigzyl obowigzek zapewnienia
realizacji zasady jawnos$ci prawa poprzez rzetelne i zgodne ze stanem faktycznym spisywanie
podjetych przez rad¢ gminng uchwal, a nast¢pnie udostepnianie ich zainteresowanym
mieszkancom. Zapewne przyjetym zwyczajem bylo to, ze osoba zainteresowana brzmieniem
uchwaty rady gminnej udawata si¢ do sekretarza w celu zapoznania si¢ z jej trescig. Regulacji
odnoszacych si¢ do samego ogltaszania uchwat rady gminnej w sposéb zwyczajowo przyjety
w dekrecie jednak nie odnajdziemy. Pewne elementy realizacji zasady jawnoSci prawa
miejscowego przewidziane w niniejszym dekrecie zauwazamy jednak na etapie tworzenia
prawa, tj. podejmowania uchwat przez rade¢ gminng. Wskazuje na to art. 10 niniejszego
Dekretu: ,,Obrady Rady Gminnej sg jawne. O ile przeto miejsce pozwala, na posiedzenia
Rady moga przychodzi¢ za biletami, wydawanemi przez przewodniczacego Rady Gminnej,
mieszkancy gminy, nie maja jednak prawa zabierania glosu 1 moga by¢ z polecenia
przewodniczacego usunigci w razie przeszkadzania obradom. Rada Gminna moze

> Dekret nie postuguje sie jednak

wiekszoscig glosow uzna¢ swe posiedzenia za poufne (...)
terminem ,,sposéb zwyczajowo przyjety’. Terminem tym nie postuguje si¢ takze
rozporzadzenie (z mocg ustawy) o organizacji 1 zakresie dzialania wtadz administracji
og6lnej®, mimo ze wprowadza do§¢ znaczace regulacje w zakresie publikowania prawa
lokalnego. Zgodnie z art. 38 rozporzadzenia’ wojewoda wydawat pismo urzedowe ,, Dziennik
Wojewddzki”, w ktérym podawane byty do publicznej wiadomosci na obszarze wojewddztwa
rozporzadzenia, obwieszczenia 1 inne akty wladz administracji ogdlnej, do ktérej w owym

czasie zaliczaja si¢ réwniez organy zwiazkéw samorzadu terytorialnego®. Zgodnie

z wydanym na podstawie niniejszej ustawy rozporzadzeniem rady ministréw’, urzedy gminne

> Ibidem, art. 10.

% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dzialania wtadz
administracji og6lnej moca ustawy (Dz. U. z 1936 r. Nr 80, poz. 555 ze zm.).

7 Ibidem.

® Ibidem, art. 38.

? Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 5 lipca 1928 r. w sprawie dziennikéw wojewddzkich (Dz. U. z 1928 r.
Nr 72, poz. 648).
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(obszary dworskie) zobowigzane byly do prenumeraty wtasciwego dziennika wojewddzkiego,
a takze udostgpniania go ludnosci do bezptatnego przegladania. W nim bowiem miaty by¢
oglaszane ,, obwieszczenia, ogloszenia, wezwania, komunikaty itd. wiadz 1urzedéw
panstwowych, za pomoca ktérych podaje si¢ do publicznej wiadomo$ci — stosownie do
obowiazujacych przepisow — decyzje tych wtadz i urzedéw wzglednie pewne fakty celem
osiggni¢cia przewidzianych w przepisach skutkéw prawnych”lo. W rozporzadzeniu nie
odnajdziemy jednak przepisow przewidujagcych oglaszanie prawa lokalnego w sposob
ZWYCZajowo przyjety.

Aktem prawnym z tego okresu, w ktérym mozemy odnalez¢ pewien odpowiednik tego
terminu jest natomiast Rozporzadzenie o wyborach soltysa“. Wskazuje ono na sposoby
oglaszania przez wojta zarzadzenia o wyborach sottysa, tj. ,,na terenie gromady w sposéb na
miejscu praktykowany oraz przez wywieszenie obwieszczenia na przecigg 3 dni przed
lokalem urzgdowym dotychczasowej gminy lub obszaru dworskiego, a w braku takiego
lokalu przed mieszkaniem wdjta lub potozonego obszaru dworskiego”. W sposéb na miejscu
praktykowany mial by¢ tez oglaszany wynik wyboréw na sottysa niezwlocznie
po sporzadzeniu stosownego protokotu. Rozporzadzenie, mimo ze postuguje si¢ terminem
,,SposOb na miejscu praktykowany”, to jednak go nie definiuje, dajac zapewne dowolnos¢
jego interpretowania dla danej spotecznosci lokalnej. Istotne jest jednak to, ze rozporzadzenie
wyraznie odréznia ten spos6b podawania informacji od obwieszczenia. Ponadto w konstrukcji
przepisu art. 16 ust. 3 niniejszego rozporzadzenia ,,sposéb na miejscu praktykowany”
powolywany byt jako pierwszy (tj. podstawowy) sposéb podawania informacji mieszkancom,
a stosowne obwieszczenie stanowilo niejako jego uzupelnieniel2. Warto zauwazyc¢ i to, iz
rozporzadzenie okre§latlo réwniez konkretne miejsca, w ktérych obwieszczenie
o zarzadzonych wyborach sottysa miato by¢ wywieszane. Wydaje si¢ zatem, ze stosowanie
przepisOw rozporzadzenia z zatozenia miato gwarantowac¢ jawnos$¢ podejmowanych dziatan
zwigzanych z zarzadzeniem wyboréw soltysa.

Do realizacji zasady jawnos$ci prawa odnoszg si¢ rowniez regulacje Rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych wydane w porozumieniu z Ministrem Skarbu'’. Wskazuje

ono, iz do zadan sottysa nalezalo podpisanie protokotu z zebrania wraz z dwoma wybranymi

' Ibidem, § 2 pkt. 4).

"' Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 3 listopada 1934 r. w sprawie regulaminu wyboréw
sottysa i podsottysa na obszarze wojewddztw : krakowskiego, Iwowskiego, pomorskiego, poznanskiego,
stanistawowskiego i tarnopolskiego (Dz. U. z 1934 r. Nr 101, poz. 916).

2 Ibidem, art.16 ust. 3.

" Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 29 stycznia 1937 r. wydane w porozumieniu
z Ministrem Skarbu o gromadach (Dz. U. z 1939 r. Nr 9, poz. 70)
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osobami spos$réd obecnych cztonkéw organu uchwalajacego oraz osobg prowadzacg protokot.
Tak podpisany protokét wpisywany byt do ,.specjalnej ksiggi uchwal, przechowywanej pod

zamknieciem w lokalu urzgdowym gromaldy”14

. Uchwaty ,,obchodzace” calg gromadg, a nie
nadajace si¢ do indywidualnego dorgczenia, softys podawat do publicznej wiadomosci
mieszkancom gromady w sposob dotychczas praktykowany lub ustalony przez wydziat
powiatowy. Mieszkaniec gromady za zgodg i pod kontrolg sottysa mégt przegladac protokoty
z posiedzen organu uchwalajacego 1 dokonywac ich odpiséw. To wilasnie do zadan sottysa
nalezato prowadzenie ksigzki uchwal organu uchwalajacego. Ponadto przed mieszkaniem
sottysa powinna byta znajdowac si¢ tablica z napisem ,,Sottys” oraz tablica do wywieszania
ogloszen. Jezeli za§ gromada posiadata wtasny lokal urzegdowy, petnit on funkcje ,.kancelarii
gromadzkiej”. Podobnie jak w poprzednio przywotywanych regulacjach, ,,sposéb na miejscu
praktykowany” do przekazywania okreslonych informacji mieszkancom nie byt w tym akcie
zdefiniowany. Rozporzadzenie dawato w tym zakresie dowolno$¢, ale wprowadzato takze
szereg warunkéw majacych na celu realne zagwarantowanie jawnosci funkcjonowania
lokalnej spotecznosci.

Podsumowujac, w okresie II Rzeczypospolitej jednym ze sposobéw informowania
mieszkancéw danej spolecznosci lokalnej o rozstrzygnigciach prawnych stanowionych
lokalnie byl sposéb ,,dotychczas” czy na,miejscu praktykowany”. Wybrane akty prawne
z tego okresu nie definiujg jednak tych poje¢. Zapewne o sposobie realizacji tej czynnosci
decydowat zwyczaj podawania informacji istotnych dla spotecznosci lokalnej, panujacy
i powszechnie znany na danym terenie. Zauwazy¢ nalezy jednak znaczaca role sekretarza
rady gminnej oraz sottysa w realizacji zasady jawnosci prawa lokalnego. Sekretarz rady
gminnej, jako jej pisarz, prowadzil spis wszystkich uchwat rady gminnej 1 udostepniat go
zainteresowanym mieszkancom gminy. Soltys za§ podobnag rol¢ odgrywat w gromadzie.
Wydaje si¢, ze osoby pelnigce te funkcje odpowiadaty za przekazywanie okreslonych
informacji w sposéb ,,0wcze$nie” zwyczajowo przyjety. Byl to jeden z podstawowych
sposobOw przekazywania okre§lonych informacji na szczeblu gromady. W gminie natomiast
byt to sposéb podawania informacji o prawie do czasu pojawienia si¢ w roku 1928
dziennikow wojewoddzkich, ktére mieszkancy mogli bezptatnie przeglada¢ w urzedzie dane;j

gminy.

% Ibidem, § 16 (1).
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2. Sposob zwyczajowo przyjety w okresie PRL

W  okresie PRL samorzad terytorialny wilasciwie przestaje istnie¢. Ustawa
o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej'> w kilku ostatnich artykutach zniosta
zwigzki samorzadu terytorialnego 1 stanowiska: wojewody, wicewojewody, starosty,
wicestarosty, prezydenta 1 wiceprezydenta miasta, burmistrza, wiceburmistrza oraz wojta
1 podwdjciego. Rady narodowe oraz ich organa przejety dotychczasowy zakres wlasciwosci
zniesionych organéw odpowiedniego stopnia. Rady narodowe staty si¢ terenowymi organami
jednolitej wiladzy panstwowej w gminach, miastach i dzielnicach wigkszych miast,
w powiatach oraz wojewddztwach. Jako terenowe organy jednolitej wladzy panstwowe;j
wydawaty przepisy prawne w ramach uprawnien nadanych im przez ustawy. Zgodnie
z przywolywana ustawa'®, Rada Ministréw za zgoda Rady Panstwa miata wydaé przepisy
szczegblowe niezbedne dla wprowadzenia w zycie przewidzianej w niniejszej ustawie nowej
organizacji terenowych organdéw jednolitej wladzy panstwowej. W szczegdlnosci dotyczyC
one miaty trybu wydawania 1 oglaszania przepiséw prawnych stanowionych przez terenowe
organy jednolitej wiadzy pafstwowej'’. Zgodnie z powyzszym wydana zostata stosowna

¥ ktéra regulowata sposéb oglaszania przepiséw prawnych

Uchwata Rady Ministréw’
stanowionych przez rady narodowe. Uchwata jednak nie wskazywata na jakikolwiek sposéb
zwyczajowego oglaszania przepisOw prawnych czy podawania w taki wlasnie sposéb innych
informacji. Zrédtem przekazu informacji stal sie ,,Dziennik Urzedowy Wojewédzkiej Rady
Narodowej”, bedacy pismem urzedowym wspolnym dla terenowych organéw jednolite]
wladzy panstwowej. Byl podzielony na dwie czesci, tj. ,,przepisy obowigzujace”
i ,,publikacje”.

Przedmiotowa uchwata'’ obowigzywata do roku 1958, w ktérym zostalo wydane
stosowne rozporzadzenie® regulujace t¢ materie, oparte jednak juz na innej podstawie
prawnej, tj. ustawie o radach narodowych?'. Podobnie jak poprzednia uchwata Rady

Ministréw, tak 1 nowe rozporzadzenie stanowilo, ze podstawowym Srodkiem przekazu

informacji o prawie lokalnym jest dziennik urzedowy wojewddzkiej rady narodowej. Jednak

'3 Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz. U. z 1950 r. Nr 14,
poz. 130 ze zm.)

' Ibidem.

"7 Ibidem, art. 41.

'8 Uchwata Rady Ministréw z dnia 21 pazdziernika 1950 r. w sprawie dziennika urzedowego wojewddzkich rad
narodowych (M.P. z 1950 r. Nr A-124, poz.1535).

" Ibidem.

0 Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie zasad i trybu ogtaszania uchwat rad narodowych oraz wydawania
dziennikéw urzedowych wojewddzkich rad narodowych ( Dz. U. z 1958 r. Nr 19, poz. 78).

! Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 lipca 1975 r. w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego ustawy
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w rozporzadzeniu pojawita si¢ mozliwo$¢ ogloszenia uchwaly rady narodowej w sposéb
zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci’>. O tym sposobie ogloszenia decydowata rada
narodowa badz jej prezydium. Stanowit on dodatkowy — w razie stwierdzenia takiej potrzeby
— sposOb ogtaszania uchwaty, ktéra obligatoryjnie winna by¢ ogloszona w dzienniku
urzedowym.

Kolejne zmiany ogtaszania uchwat rad narodowych przyniosto Rozporzadzenie Rady
Ministréw w sprawie oglaszania uchwat rad narodowych z roku 1964%. Zmiany dotyczyly
takze zwyczajowego sposobu ogtaszania uchwat rad narodowych. W rozporzadzeniu pojawit
si¢ nowy, odrgbny przepis odnoszacy si¢ dotego wlasnie sposobu oglaszania. Art. 2
omawianego rozporzadzenia stanowit, iz uchwaty rad narodowych 1 ich prezydiéw podlegaty
ogloszeniu w sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, zapewniajacy nalezyte
poinformowanie ludno$ci, gdy takie ogloszenie bylo przewidziane w obowigzujacych
przepisach lub w ogtaszanej uchwale. To znaczna zmiana w stosunku do poprzedniego stanu
prawnego. Wyraznie podniesiono rang¢ iznaczenie tego sposobu ogtaszania uchwat rad
narodowych. W rozporzadzeniu odnajdziemy takze, znany juz z poprzedniego aktu prawnego
przepis, iz uchwaly podlegajace ogloszeniu w dzienniku urzegdowym mogly by¢ réwniez
ogloszone w spos6b zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Ponadto prezydia rad
narodowych wszystkich stopni oraz podporzadkowane im organy administracji panstwowej
obowigzane byty udostepniac¢ ludnosci bezptatne przegladanie dziennika urzedowego.

Kolejnym istotnym aktem prawnym odnoszacym si¢ do wydawania przepisOw
prawnych przez rady narodowe oraz sposobu ich ogtaszania byta Ustawa o wydawaniu
przepiséw prawnych przez rady narodowe®'. W szczegélnosci istotne przepisy zawierat art. 5
przywotywanej ustawy. Ot6z, zgodnie z nim przepisy prawne wydawane przez wojewddzkie
i miejskie rady narodowe w miastach liczacych powyzej 50 tys. mieszkancéw oraz
prezydentéw tych miast podlegaly ogloszeniu w dzienniku urzedowym wojewodzkiej rady
narodowej (dzien wydania dziennika byl dniem prawnego ogloszenia tych przepiséw).
Natomiast przepisy prawne wydawane przez gromadzkie rady narodowe oraz ich prezydia
podlegaty ogloszeniu w sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, zapewniajacy

nalezyte poinformowanie ludnosci. Dzien takiego ogtoszenia byl dniem prawnego ogloszenia

z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych ( Dz. U. z 1975 r. Nr 26, poz. 139).

** Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie zasad i trybu ogtaszania uchwat ..., art. 5.

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 czerwca 1964 r. w sprawie ogtaszania uchwat rad narodowych i ich
prezydiéw oraz w sprawie wydawania dziennikéw wojewddzkich rad narodowych (Dz. U. z 1964 r. Nr 24,
poz.156).

* Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. o wydawaniu przepiséw prawnych przez rady narodowe (Dz. U. z 1694 r. Nr
8, poz. 47).
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tych przepiséw. W razie konieczno$ci natychmiastowego wprowadzenia w zycie przepisow
prawnych wydawanych przez wojewddzkie 1 miejskie rady narodowe w miastach liczacych
powyzej 50 tys. mieszkancOéw oraz prezydentéw tych miast ogloszenie tych przepisow,
niezaleznie od ich ogloszenia w dzienniku urzegdowym wojewddzkiej rady narodowej, mogto
nastgpi¢ w sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Dzien takiego ogtoszenia byt
dniem wejscia w zycie tych przepiséw. Réwniez istotnym obowigzkiem bylo prowadzenie
przez prezydia gromadzkich rad narodowych zbioréw przepiséw prawnych, oglaszanych
W sposOb zwyczajowo przyjety i udostepnianie ich ludnosci do przegladania.

Omawiana ustawa zostala uchylona przez ustawe¢ o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego®. To ustawa rewolucyjna, patrzac przez pryzmat poprzednich
regulacji prawnych odnoszacych si¢ do funkcjonowania spolecznosci lokalnych w owym
czasie. Po wielu latach nieobecno$ci przywrdcony zostat w ustawie samorzad terytorialny.
Funkcjonowal jednak nie samodzielnie, lecz tacznie z istniejagcymi radami narodowymi,
tworzac tym samym tzw. system samorzadu terytorialneg026. W akcie rangi ustawowej
pojawia si¢ rOwniez odrgbny rozdzial poswigcony prawu miejscowemu. Rady narodowe
wydawaty bowiem, zgodnie z art. 64 niniejszej ustawy, przepisy prawne powszechnie
obowigzujace na terenie poszczegdlnych jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, tzw.
prawo miejscowe. Rozwigzaniem do tej pory niespotykanym w okresie PRL bylo takze
wprowadzenie vacatio legis dla przepisOw prawa miejscowego, wynoszacego czternascie dni
od dnia ogtoszenia aktu prawa miejscowego. Ponadto rady narodowe stopnia podstawowego
i terenowe organy administracji panstwowej o wlasciwosci ogdlnej stopnia podstawowego
mogty postanawiaé, iz podj¢te przez nie akty zawierajgce przepisy prawa miejsCOwWego
podane zostang do wiadomosci publicznej przez rozplakatowanie obwieszczen. Przepisy takie
wchodzily w zycie po uptywie 7 dni od daty obwieszczenia, jezeli nie ustalono innego
terminu wejscia w zycie albo jezeli co innego nie wynikato z przepisow szczegdlnych. Z kolei
zarzadzenia terenowych organdéw administracji panstwowej ustanawiajace przepisy
porzadkowe wchodzitly w zycie z dniem okreSlonym w takim zarzadzeniu, nie wczesniej
jednak niz z dniem ich ogloszenia®’. Zarzadzenia te oglaszane byty w drodze obwieszczen
(plakatow) oraz w spos6b zwyczajowo przyjety na danym terenie. Dzien takiego
opublikowania zarzadzenia byl dniem ich prawnego ogloszenia. Mogty by¢ one podane takze

do wiadomosci w prasie lokalnej oraz lokalnych audycjach radiowych i telewizyjnych.

* Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 1988 r. Nr 26,
poz. 183).

* Ibidem, art. 3 ust. 3.

* Ibidem, art. 70 ust. 4.
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Przepisy te podlegaly podaniu do wiadomosci w wojewddzkim dzienniku urzedowym.
Waznym dla mieszkanca danej spotecznosci lokalnej byt przepis art. 178 niniejszej ustawy.
Zgodnie z nim, rady narodowe i terenowe organy administracji panstwowej o wtasciwosci
ogdblnej miaty ustali¢ i opublikowa¢ w terminie sze$ciu miesiecy od dnia wejscia w zycie
ustawy, w formie obwieszczen, wykazy aktow prawa miejscowego wydanych przed dniem
wejscia w zycie tej ustawy 1 obowigzujacych na obszarze ich dzialania. Akty prawa
miejscowego nie zamieszczone w wykazach tracity moc z dniem ogloszenia tych wykazéw.
Te ostatnie zagadnienie wydaje si¢ by¢ istotnym w aspekcie realizacji zasady jawnosci prawa
takze stanowionego lokalnie.

Podsumowujac okres PRL-u w Swietle tematu niniejszego opracowania, nalezy
stwierdzi¢, 1z wyrdznial si¢ on duza iloscig aktéow prawnych odnoszacych si¢ do ogtaszania
aktéw prawa miejscowego. Podstawowym zrédlem przekazu informacji o obowigzujacym
lokalnie prawie lub innych wiadomosci byty dzienniki urzgdowe wojewddzkich rad
narodowych, podzielone na ,,przepisy obowiazujace” i ,,publikacje”. W poczatkowym okresie
sposOb zwyczajowo przyjety jako forma ogtaszania prawa lokalnego czy przekazywania
innych informacji nie byt przewidywany w aktach ustawowych i podustawowych. Jednak
sytuacja taewaluowata. Poczatkowo, uchwaty rad narodowych mogly by¢ ogtaszane
w sposOb zwyczajowy, obok obligatoryjnego ogtoszenia ich w dzienniku urzedowym w razie
stwierdzenia takiej potrzeby. Nastgpnie, sposdb zwyczajowego ogloszenia uchwat rad
narodowych nie byl juz mozliwoscig, ale obligatoryjnym sposobem podania do publiczne]
wiadomos$ci danego aktu prawnego facznie z ogtoszeniem w ,Dzienniku Urzedowym
Wojewddzkiej Rady Narodowej”. Warunkiem ogloszenia aktu prawa miejscowego w sposob
zwyczajowo przyjety miato by¢ ,,zapewnienie nalezytego poinformowania ludnosci” w ten
wlasnie sposéb. Wreszcie, prezydia rad narodowych zobligowane byty do utworzenia
zbioréw aktéw prawa miejscowego dostepnych dla mieszkancow, aakty prawne
nieuwzglednione w tych wykazach przestaly obowigzywac¢. Ponadto, sposéb zwyczajowo
przyjety odgrywal znaczaca role w oglaszaniu zarzadzen porzadkowych. Byt on na tyle
istotny, ze dopiero od chwili faktycznego ogloszenia zarzadzenia w sposéb zwyczajowo
przyjety liczono termin niezbedny do jego wejscia w zycie. Bieg tego terminu nie byt liczony
od daty zamieszczonej na obwieszczeniu. Wydaje si¢ zatem, iz tendencje zmian w aktach
prawnych z tego okresu, odnoszacych si¢ do dostgpnosci dla mieszkancéw aktéw
stanowionych lokalnie, nalezaloby oceni¢ pozytywnie (przynajmniej teoretycznie). Nalezy
takze zauwazy¢, iz podobnie do poprzedniego okresu, zaden akt prawny ustawowy

czy podustawowy nie definiowal zwyczajowego sposobu podawania do publicznej
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wiadomos$ci aktu prawnego czy informacji. Powinien to by¢ jednak sposdb zapewniajacy

nalezyte poinformowanie ludnosci.

3. Sposob zwyczajowo przyjety — wspoltczesnie w wybranych aspektach

W obecnie obowigzujagcym porzadku prawnym réwniez nie odnajdziemy definicji
zwyczajowego sposobu oglaszania aktu prawa miejscowego lub informacji, co podkreslono
na wstepie niniejszego opracowania. Niemniej wystepuje on dos¢ czesto jako termin w aktach
ustawowych i podustawowych odnoszacych si¢ do tworzenia, ogtaszania i informowania

spolecznosci o prawie obowigzujgcym lokalnie.

3.1. Sposdb zwyczajowo przyjety a tworzenie prawa miejscowego

Przykladem aktu prawnego, ktéry przewiduje sposéb zwyczajowo przyjety do
informowania spolecznosci lokalnej o tworzonym prawie miejscowym jest Ustawa
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym28. W aspekcie tworzenia prawa
miejscowego ,,sposéb zwyczajowo przyjety” jako forma przekazywania informacji
wskazywany jest w procedurze tworzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Zgodnie z Ustawag o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, plan
miejscowy to akt prawa miejscowegozg. Procedur¢ sporzadzenia niniejszego aktu
normatywnego zwiera w szczegdélnosci art. 17 przywotywanej ustawy. Oprécz szeregu
czynnosci spoczywajacych na organie przygotowujacym projekt planu wystepuja takze
okreslone obowigzki informacyjne zwigzane wilasnie ze sposobem zwyczajowo przyjetym
w danej miejscowosci. W zakresie informowania spotecznosci lokalnej o wszczete]
procedurze planistycznej, wojt (odpowiednio: burmistrz, prezydent miasta) obowiazany jest:

1) oglosi¢ w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, atakze Ww sposdb

zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, podjecie uchwaty o przystapieniu do
planu zagospodarowania przestrzennego, okreslajagc forme¢, miejsce 1 termin
sktadania wnioskéw do planu, nie krétszy jednak niz 21 dni od dnia ogloszenia,

2) oglosi¢ w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, atakze Ww sposob

zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o wylozeniu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego do publicznego wgladu na okres

co najmniej 7 dni przed dniem wytozenia i wylozy¢ ten projekt wraz z prognoza

 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z
pézn. zm.)
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oddzialywania na srodowisko do publicznego wgladu na okres co najmniej 21 dni
oraz zorganizowa¢ w tym czasie dyskusje publiczng nad przyjetymi w projekcie
planu rozwigzaniami.

Analizujac niniejsze przepisy, nalezy zauwazy¢, iz ustawodawca przewiduje trzy
sposoby informowania o pracach nad planem miejscowym. Po pierwsze, jest to ogloszenie
w prasie miejscowej. Wydaje si¢, ze dotyczy to tytutéw prasowych lokalnych lub innych
tytutéw, ale dostepnych lokalnie. Po drugie, poprzez obwieszczenie, zapewne oglaszane na
tablicy informacyjnej urzedu gminy, solectwa lub w innych publicznym miejscu. Po trzecie,
wlasnie w sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci.

Ten ostatni jest najbardziej interesujacy ze wzgledu na przedmiot niniejszego
opracowania. Zgodnie z komentarzem do Ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym’°, moze to by¢ rozplakatowanie lub komunikat na stronie internetowej urzedu
gminy. Niemniej, ogloszenie powinno zawiera¢ pewne obligatoryjne elementy, takie jak
okreslenie formy, miejsca i terminu sktadania wnioskéw dotyczacych planu miejscowego.
Brak witasciwego ogloszenia lub pominigcie w nim niezbednych elementéw stanowi¢ moze
naruszenie procedury sporzadzania planu w rozumieniu artykutu 28 w/w ustawy.

Wazne jest jednak, aby wyraznie rozrézni¢ te trzy sposoby ogtoszenia informacji
o planie miejscowym. W praktyce mozemy mie¢ bowiem do czynienia z sytuacja ,,zatarcia”
drugiego 1 trzeciego sposobu oglaszania informacji o pracach nad planem miejscowym, tzn.
obwieszczenia na tablicy urzedowej czy tablicy soteckiej z odrebng zwyczajowa formag
oglaszania. Oczywiscie moze si¢ tak zdarzy¢, iz obwieszczenie na tablicy soleckiej bedzie
jednocze$nie utarta i akceptowalng przez wigkszos¢ mieszkancow praktyka oglaszania
okreslonych informacji przez organy gminy, a przez to bedzie traktowane w procedurze
planistycznej jako sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Tak jednak by¢ nie
musi, a co wiecej, byloby dobrze, aby sposéb zwyczajowo przyjety byt wyraznie inng forma
ogloszenia. Tym bardziej, ze obwieszczenie o pracach nad planem i1 tak powinno by¢
zamieszczone Ww danej miejscowosci, jako drugi sposéb poinformowania spotecznosci
lokalnej o tych pracach. Obywatele bowiem oczekuja kolportowania oficjalnych informacji
pochodzacych od organéw gminy w pewien zwyczajowo przyjety sposéb’’. Ma to odbywaé

si¢ w drodze istniejagcej i utartej praktyki (za posrednictwem sottysa, na zebraniu wiejskim,

* Ibidem, art. 14 ust. 8.

0 Niewiadomski Z., Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2008 wyd. 4, art. 17,
Nb 4, s. 168.

31 A. Talik, Udziat spoteczeristwa w planowaniu przestrzennym, [w:] Partycypacja obywateli i podmiotéw
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Maczynski, M. Stec,
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czy funkcji dobosza)™.

Gdyby te tradycyjne, zwyczajowe sposoby nie zdawaly egzaminu, powinno si¢
wypracowacé ,,nowe zwyczaje’, w oparciu o nowoczesne technologie informacyjne (np.
krétka wiadomos$¢ tekstowa — tzw. sms, strona internetowa miejscowosci, Fanpage na portalu
spolecznosciowym lub inne). Niezmiernie istotne jest, aby wykonujagc czynnosci
informacyjne, zwigzane z przystgpieniem do sporzadzania planu miejscowego lub podawania
informacji o jego projekcie, stosowa¢ wszystkie trzy sposoby informowania. Wydaje sie, ze
sposOb zwyczajowo przyjety, przy zatozeniu, ze mieszkancy zdaja sobie sprawg¢ co kryje si¢
pod tym pojeciem, bedzie najskuteczniejszg forma przekazywania informacji dla spotecznosci
lokalnej o trwajacych procedurach planistycznych. Dotyczy ona bowiem pewnego krggu
odbiorcéw, ktéry jest zainteresowany otrzymaniem wystanej w ten sposéb informacji.
To niezwykle istotne, aby informacja o rozpoczetych procedurach planistycznych skutecznie
docierata do zainteresowanego krggu odbiorcéw.

Powtarzajacym si¢ w skargach do sadu administracyjnego zarzutem jest witasnie
okolicznos¢ braku Swiadomosci skarzacych o przeprowadzanej procedurze planistyczne;j.
Wynika to, w ocenie skarzacych, z niepowiadomienia ich w sposéb indywidualny
o przystgpieniu do sporzadzania projektu planu, czy tez o wylozeniu do publicznego wgladu
albo o terminie przeprowadzenia dyskusji publicznej. Indywidualne powiadomienia zapewne
bylyby najskuteczniejsze, jednak z drugiej strony moglyby spowodowa¢ znaczne utrudnienia
proceduralne w sprawnym sporzadzaniu planu miejscowego.

W obowigzujgcym stanie prawnym ustawodawca wprawdzie przewiduje jawnos$¢
procedur planistycznych na poziomie gminy, ale jednak informacja o tych procedurach nie
dociera do adresatow albo dociera zbyt p6zno. Skutecznym sposobem zmiany tej sytuacji
moze by¢ nie tyle zmiana przepisOw ustawy, co skuteczne wykorzystywanie zwyczajowego
sposobu powiadamiania mieszkancéw, jesli jest on dla nich akceptowalny i czytelny.
W pierwszej kolejnosci jednak nalezy taki sposob informowania mieszkancow ustali¢ lub
wspdllnie z nimi wypracowa¢. Wowczas nie bedzie on formulg nie posiadajacg swojego
czytelnego desygnatu. Takim dzialaniem moze by¢ wystanie krétkich informacji tekstowych
na telefony mobilne oséb znajdujacych sie¢ w bazie danych. Jednostka samorzadu
terytorialnego, stosujaca te forme¢ przekazywania informacji, jest Urzad Gminy Dywity.

. . . . . . . .. .33 ..
Zgodnie z informacja zamieszczong na oficjalnej stronie internetowej”™, w gminie zostal

LEX wyd. elektroniczne, s. 85.
2 Ibidem, s. 89.

3 www.gminadywity.pl, stan na dzien 31.10.2014 .
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wprowadzony System Powiadomien Masowych. Za pomocg krotkiej wiadomosci tekstowe;j
mieszkancom gminy przekazywane sa najwazniejsze informacje dotyczace wydarzen, awarii
sieci infrastruktury, zmian w funkcjonowaniu komunikacji zbiorowej. System
wykorzystywany jest takze do przekazania informacji o trwajacych procedurach
planistycznych, z odestaniem do odpowiedniej zaktadki strony internetowej. Osoby
zainteresowane, aby bezplatnie otrzymywa¢ wysylane przez Urzad Gminy wiadomosci,
rejestrujg si¢ w bazie danych odbiorcéw poprzez wystanie sms rejestracyjnego na wskazany

numer telefonu wedlug kosztu swojego operatora.

3.2. Sposdb zwyczajowo przyjety a obowigzywanie prawa miejscowego

Druga ptaszczyzna, na ktérej mozna rozpatrywa¢ funkcjonowanie podawania
informacji w sposéb zwyczajowy, jest obowigzywanie prawa miejscowego. Regulacje w tym
przedmiocie odnajdujemy przede wszystkim w Ustawie o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych®. Ustawa ta okresla zasady i tryb ogtaszania aktéw
normatywnych 1 niektérych innych aktéw prawnych oraz zasady 1 tryb wydawania
dziennikow urzgdowych. Wskazuje takze, iz ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku
urzedowym jest obowigzkowe.

Akty normatywne 1 inne akty prawne oglaszane sa w formie dokumentu
elektronicznego w rozumieniu ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne®. Ogloszone akty normatywne zamieszcza si¢ w dziennikach urzedowych,
dla ktérych prowadzone sa odrebne strony internetowe. Z ogloszeniem aktu normatywnego
scisle zwigzane jest wejScie w zycie zawartych w nim przepiséw, czyli nabranie tzw. mocy
obowigzujacej danego aktu. Podstawowa zasada przewidziang w ustawie jest to, ze akty
normatywne zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujace oglaszane sa w dziennikach
urzedowych i wchodza w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze
dany akt normatywny okresli termin dtuzszy.

Wspomnie¢ wypada, ze ustawa’® pod pewnymi warunkami daje mozliwos¢
zastosowania krétszego okresu przejsciowego tzw. vacatio legis. Z analizy tej czg¢$ci ustawy
ptynie wniosek, iz podstawowg forma ogtaszania aktéw normatywnych jest ich publikacja

w formie dokumentu elektronicznego w odpowiednim dzienniku urzgdowym, prowadzonym

** Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449 ze zm.).

* Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publicznej
(Dz. U. Nr 64, poz. 565, ze zm.).

36 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niekt6rych innych aktéw prawnych.
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takze w formie elektronicznej poprzez odr¢bng strone¢ internetowa. W zakresie aktow prawa
miejscowego jest to wlasciwy dla danego wojewddztwa — wojewddzki dziennik urzc;dowy3 7.
Po uptywie odpowiedniego czasu od dnia ogloszenia danego aktu w tym dzienniku wchodzi
on w zycie. Ogloszenie aktu normatywnego, w tym aktu prawa miejscowego, jest zatem
niezwykle istotng, z punktu widzenia jego obowigzywania, czynno$cig okreslang w literaturze
jako konwencjonalna czynnos¢ prawna38.

Pewnym wyjatkiem od zasady oglaszania aktéw normatywnych we wiasciwym
dzienniku urzedowym sg przepisy porzadkowe. Traktowane sg one przez ustawe jako odrgbna
kategoria aktow prawa miejscowego. Pierwsze rdéznice polegaja na krétszym od
standardowego, tj. czternastodniowego okresu vacatio legis. Przepisy porzadkowe wchodzg
bowiem w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia. W uzasadnionych przypadkach
moga wchodzi¢ w zycie w terminie jeszcze krétszym.

Jednak istotng odrgbno$¢ w stosunku do oglaszania aktéw normatywnych,
a w szczegblnosci aktow prawa miejscowego, zawiera art. 14 przywolywanej ustawy39. Daje
on mozliwos¢ ogloszenia przepisow porzadkowych w drodze obwieszczenia, a takze
W sposéb zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w srodkach masowego przekazu. Mimo,
wydawatoby sie, prostej konstrukcji przepisu, budzi on okreslone watpliwosci interpretacyjne.
Po pierwsze, ile sposobéw ogloszenia przepiséw porzadkowych przewiduje niniejszy przepis?
Po drugie, od ktérego momentu powinien by¢ liczony okres niezbedny do wejscia w zycie tak
ogloszonych przepiséw?

W doktrynie przewaza stanowisko, iz przepis niniejszy zawiera dwie mozliwosci
(pomijajac obowigzek ogtoszenia aktu prawnego w wojewddzkim dzienniku urzedowym)
ogloszenia przepisow porzadkowych, tj. poprzez: 1) obwieszczenie uzupetnione o ogloszenie
w sposOb zwyczajowo przyjety, 2) obwieszczenie uzupetnione o ogloszenie w $rodkach
masowego przekazu. Warunkiem poprawnos$ci tak przekazanej informacji powinna by¢
zgodno$¢ faktycznej daty ogloszenia obwieszczenia z datg wskazang w obwieszczeniu
(z komentarza do ustawy data wskazana w obwieszczeniu musi by¢ zgodna z faktyczng data
ogloszenia danego obwieszczenia™)*.

Jednak nawet sama ustawa wprowadza warunek, ze za dzien ogloszenia przepisow

7 Ibidem, art. 13 pkt 1.

* G. Wierczynski, Komentarz do ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych. Redagowanie i ogtaszanie aktow normatywnych, LEX 2009 wyd. elektroniczne, s. 7.

% Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych ..., art. 14 ust. 1.

el Wierczynski, Komentarz do ustawy ..., s. 41.
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porzadkowych uwaza sie dzien wskazany w obwieszczeniu''. Tym samym podstawowa
formg tego sposobu ogloszenia przepiséw porzadkowych jest obwieszczenie uzupetnione o
dwie alternatywne mozliwosci, czyli przekazanie informacji w sposéb zwyczajowo przyjety
albo poprzez $rodki masowego przekazu.

Mozna zada¢ pytanie czy jest to dobre rozwigzanie, tym bardziej, iz w poprzednio
analizowanej ustawie o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym mieliSmy do
czynienia z trzema odrgbnymi sposobami przekazywania informacji o pracach nad planem
miejscowym, tj.: 1) ogloszeniem prasowym, 2) obwieszczeniem, 3) ogloszeniem w spos6b
zwyczajowo przyjety. Ponadto, termin wejscia w zycie podobnych przepisow w koncowym
okresie PRL-u (czyli tzw. zarzadzen porzadkowych) liczony byt od dnia ich faktycznego
ogloszenia, anie od daty zawarte] w obwieszczeniu®’. Prébujac odpowiedzie¢ na zadane
pytanie, mozna stwierdzi¢, iz rozwigzanie zaproponowane w obecnie obowigzujacej ustawie
o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych zapewne jest
wygodne z punktu widzenia organu wydajgcego tego typu przepisy prawa miejscowego,
natomiast jest ono mniej korzystne dla adresatéw przepiséw porzagdkowych. Podstawowym
bowiem sposobem ich ogloszenia jest obwieszczenie. Sposéb zwyczajowo przyjety zostal
niejako zmarginalizowany, stanowigc uzupetnienie obwieszczenia, a nie samoistny, odrgbny
sposob przekazywania informacji. Istnieje zatem duze ryzyko, iz w tak przyjetej konstrukcji
przepisu adresaci norm zawartych w przepisach porzadkowych moga o nich nie wiedzie¢ lub
dowiedzg si¢ zbyt p6zno. Nie bedzie to jednak stato na przeszkodzie wprowadzeniu
niniejszych norm w zycie zgodnie z prawem.

W aspekcie realizacji zasady jawnos$ci prawa miejscowego wlasciwym wydaje
si¢ rozwigzanie uzalezniajgce wejScie w zycie przepisOw porzagdkowych od uptywu
okre$lonego terminu liczonego od dnia podania ich do publicznej wiadomosci w spos6b
zwyczajowo przyjety. W niektérych miejscowosciach byloby to zapewne stosowne
obwieszczenie na wskazanej 1 znanej dla wiekszosci tablicy informacyjnej, w innych
tradycyjna lub nowoczesna forma przekazania informacji (ogloszenia). Przy takim zatozeniu
termin wejScia w zycie mogtby by¢ liczony od faktycznego ogtoszenia przepiséw
porzadkowych, a nie abstrakcyjnego zatozenia, ze data ogloszenia jest zgodna z datg

widniejgcg na obwieszczeniu.

*! Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449 ze zm.) art. 14 ust. 3
> Ustawa z dnia 20 lipca 1983 1. o systemie rad narodowych ..., art. 70 ust. 4.
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3.3. Sposéb zwyczajowo przyjety a podnoszenie $wiadomosci mieszkancow

o prawie lokalnym

Trzecia plaszczyzng analizy realizacji zasady jawnosci poprzez podawanie informacji
0 prawie w sposéb zwyczajowo przyjety moze by¢ aspekt podnoszenia $wiadomosci
spolecznej w zakresie obowigzujacego lokalnie prawa. Akty prawa miejscowego zawierajace
normy powszechnie obowigzujace oglaszane sa w wojewddzkich dziennikach urzedowych.
Dziennik urzgdowy danego wojewddztwa prowadzony jest w postaci elektronicznej poprzez
odrebng stron¢ internetowg. Zatem gléwnym zrédiem informacji o danym akcie prawa
obowigzujacym lokalnie bedzie Internet, a w szczegdlnosci strona internetowa wlasciwego
dziennika wojewddzkiego, na ktérej upubliczniono tres¢ tego aktu. W sensie prawnych
zwyczajowy sposéb podawania informacji o obowigzujacym prawie bedzie mial zatem
znaczenie jedynie uzupeiniajace. Natomiast w praktyce moze odgrywaé znaczacg role
w przekazywaniu informacji o obowigzujgcym prawie, a tym samym bezposrednio
przyczyniac¢ si¢ do podnoszenia §wiadomosci mieszkancéw w tym zakresie.

Jesli przyjmiemy, ze ten sposéb przekazywania informacji ma podnosi¢ swiadomos¢
mieszkancOw na temat mogacych mie¢ miejsce wydarzen czy stanowionego prawa
miejscowego, to warto przyjrzeé¢ sie regulacjom ustawy o referendum lokalnym*’. Sposdb
Zwyczajowo przyjety jest w niej podstawowym narzedziem przekazania informacji przez
inicjatora referendum gminnego o zamiarze jego przeprowadzenia. Ma on zapewnié
podniesienie $wiadomos$ci mieszkancOw w zakresie zamiaru rozstrzygnig¢cia danej sprawy
poprzez przeprowadzanie referendum lokalnego. Nieco inaczej sytuacja wyglada w powiecie
1 wojewddztwie, gdzie mieszkafncy o zamierzonym przedmiocie referendum (powiatowego,
wojewddzkiego) informowani sg poprzez ogtoszenie w prasie codzienne;j.

Na tle sposobu informowania mieszkancéw gminy o planowanym referendum narosto
wiele sporéw. Jednym z nich jest sprawa przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie
odwotania Burmistrza Niemodlina z roku 2012. Sprawa miata sw¢j finat przed Wojewddzkim
Sadem Administracyjnym w Opolu, ktéry w wyroku z dnia 16 maja 2012 r.* wskazat,
iz istota sporu sprowadzata si¢ do ustalenia, czy doszto do prawidlowego zastosowania przez
organ przepisu art. 13 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym. Zgodnie z nim, inicjator
referendum na swéj koszt podaje do wiadomosci mieszkancow danej jednostki samorzadu

terytorialnego przedmiot zamierzonego referendum, przy czym podanie do wiadomosci

# Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jednolity Dz. U. z 2013 r., poz. 706).
* Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 16 maja 2012 r. sygn. II SA/Op 259/12, LEX
nr 1258821
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w gminie nast¢puje w sposéb zwyczajowo przyjety w danej gminie, a w powiecie
1w wojewddztwie — poprzez ogloszenie w prasie codziennej, ogélnodostepnej w danej
jednostce samorzadu terytorialnego. W swoim rozstrzygnigciu sad administracyjny przyjal, ze
za podanie informacji w sposéb zwyczajowo przyjety w gminie nie mozna bylo uznaé
artykutébw w prasie lokalnej autorstwa redaktoréw gazety, czy tez notek prasowych
o planowanym referendum publikowanych przez opolskie media.

Drugim przyktadem sprawy, ktora zakonczyta si¢ oddaleniem skargi w przedmiocie
referendum lokalnego z powodu niewlasciwego sposobu informowania mieszkancow
o planowanym referendum, jest ta zakonczona wyrokiem Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 listopada roku 2011". W uzasadnieniu
niniejszego wyroku czytamy, ze inicjatorzy referendum nie wywiazali si¢ z nalozonego na
nich przez przepis art. 13 ust. 1 obowigzku podania na swodj koszt do wiadomosci
mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego przedmiotu zamierzonego referendum
w sposOb zwyczajowo przyjety w gminie. Jak wynika z akt administracyjnych, jedynie
pismem skarzacy wystapili do Prezydenta Miasta (X), aby podal do wiadomosci
mieszkancéw informacj¢ o zamierzonym referendum. Informacja wprawdzie zostata
zamieszczona na stronie internetowej Urzedu Miasta (X), natomiast, jak si¢ pdzniej okazato,
zwyczajowym sposobem dokonywania ogloszen w Gminie (X) bylo zamieszczanie
informacji na tablicach ogloszen: w Urzedzie Miasta, na terenie miasta, na terenie osiedli
mieszkaniowych. Zamieszczenie informacji o zamiarze referendum na stronie internetowe;j
urzedu nie zostato uznane za sposéb zwyczajowo przyjety na tym terenie, czego skutkiem byt
potwierdzony przez sad administracyjny brak mozliwosci jego przeprowadzenia z przyczyn
proceduralnych.

Przywotywane sprawy pokazuja, jak istotng czynnoscig jest informowanie
mieszkancéw w sposéb zwyczajowy o zamierzonym przedmiocie referendum. Wydaje sig, ze
na etapie poprzedzajacym przeprowadzenie referendum w gminie taki sposob podawania

informacji do publicznej wiadomosci ma podstawowe znaczenie, mimo ze ostatecznie

protokét wyniku referendum oglaszany jest w wojew6dzkim dzienniku urzedowym™.

* Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 listopada 2011 r. sygn. akt Il SA/Wa
2187/11, LEX nr 1138891

46 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, art. 63 ust. 2.
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Podsumowanie

Zwyczajowy sposob informowania mieszkancOw o prawie jest obecny w polskim
ustawodawstwie co najmniej od okresu II RP. W tym czasie stanowit podstawowy sposéb
informowania o prawie miejscowym na szczeblu gromady lub gminy, przynajmniej do czasu
rozpoczecia wydawania w roku 1928 pisma urzedowego ,,.Dziennik Wojewddzki”. Natomiast
w poczatkowym okresie PRL-u ten sposéb przekazywania informacji o prawie wlasciwie nie
wystepowat, a podstawowym zrédlem informowania byt ,,Dziennik Urzgdowy Wojewddzkiej
Rady Narodowej”. Sytuacja ta jednak zmienita si¢ i spos6b zwyczajowego informowania
mieszkancoOw o prawie z czasem stal si¢ obligatoryjnym sposobem ogtaszania uchwat rad
narodowych 1 ich prezydiow w danej miejscowosci. Co istotne, wlasnie w okresie PRL-u
pojawit si¢ warunek, aby ogtaszanie uchwat rad narodowych w sposéb zwyczajowo przyjety
zapewnial ,nalezyte poinformowanie ludno$ci” o prawie. Ponadto, w omawianym okresie
wejscie w zycie przepisow porzadkowych (tzw. zarzadzen porzadkowych) liczone byto
od dnia ich faktycznego ogloszenia w sposéb zwyczajowy w danej miejscowosci, a nie od
daty umieszczonej na obwieszczeniu, czyli odmiennie niz wspoétczesnie.

Obecnie zwyczajowy sposéb informowania mieszkancow o prawie rowniez
przywolywany jest w ustawodawstwie. Podobnie jednak do poprzednich okresow
historycznych, nie jest on zdefiniowany. Ponadto, nie odnajdziemy w przepisach ustawowych
warunkéw, ktére miatyby by¢ spetnione, aby uzna¢ sposéb przekazywania informacji
o prawie lokalnym za zwyczajowy. Co wiecej, nie ma regulacji wskazujacych na to, ktory
z organéw samorzadu gminy jest wlasciwym do okres§lenia konkretnego, zwyczajowego
sposobu podawania informacji o prawie. Jedynie przyklady orzeczen sadowo-
administracyjnych wskazuja na wiodaca rolg organu wykonawczego w tym zakresie. Praktyka
pokazuje jednak, iz pojmowanie sposobu zwyczajowego w ocenie organdw wykonawczych
gmin jest bardzo zr6znicowane. W niektérych gminach zamieszczenie informacji na stronie
podmiotowej biuletynu informacji publicznej uznawane jest za sposéb zwyczajowy.
W innych jednostkach samorzadu taka forma podania informacji mieszkancom nie stanowi
sposobu zwyczajowego i powoduje istotng wade w czynnos$ciach przygotowawczych
organizatora referendum gminnego. Takie zréznicowanie interpretowania przez organy
wykonawcze gmin tego terminu budzi watpliwosci.

W aspekcie tworzenia prawa, sposéb zwyczajowo przyjety moze odgrywac znaczaca
role w procedurze tworzenia planu miejscowego, stanowigc skuteczny sposéb informowania

mieszkancOw o trwajacej procedurze planistycznej. Uwarunkowane jest to jednak
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wypracowaniem 1 ustaleniem przez wlasciwy organ akceptowalnego przez wigkszos¢
mieszkancéw sposobu informowania o tworzeniu planu miejscowego, nie ograniczajac si¢ do
przekazywania informacji jedynie w formie obwieszczen, ktére 1 tak obligatoryjnie
przewidziane s3 przez ustawe o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym. To
zagadnienie jest niezwykle istotne, patrzac przez pryzmat argumentéw wykorzystywanych do
zaskarzenia uchwat zatwierdzajacych plany miejscowe.

W aspekcie obowigzywania prawa, oglaszanie prawa miejscowego w sposOb
zwyczajowo przyjety odgrywa zasadniczg rolg¢ w odniesieniu do przepisow porzadkowych,
ktére jako jedyne moga wejS¢ w zycie poprzez ogloszenie zwyczajowe, co nie zwalnia
z obowigzku ich oglaszania w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Szczegétowa
interpretacja przepisOw wskazuje jednak, iz sposéb zwyczajowy oglaszania przepisow
porzadkowych stanowi jedynie uzupelnienie ogtaszania takich przepisow poprzez
obwieszczenie. Wilasciwie, data zawarta w obwieszczeniu, a nie faktyczne ogloszenie
przepiséw porzagdkowych na danym terenie, ma decydujace znaczenie w aspekcie ich wejscia
w zycie. To zmiana niekorzystna dla adresatow przepiséw porzadkowych, tym bardziej ze
regulacje korzystniejsze znajdowaly si¢ juz w porzadku prawnym. Ten przyktad ukazuje
jednak dos¢ wyraznie, jak sposdéb zwyczajowego przekazywania informacji dla mieszkancéw
zostal zmarginalizowany. Teoretycznie istnieje on w wielu aktach prawnych, ale praktycznie
sprowadzany jest do zamieszczenia obwieszczenia na tablicy informacyjnej urzedu badz
sotectwa. Podobne rozwigzanie preferuje takze ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych, traktujac go jako dodatek do obwieszczenia
odgrywajacego role wiodaca dla oglaszania przepiséw porzadkowych. Potwierdzeniem
takiego stanu rzeczy jest czgsta praktyka urzedéw administracji publiczne;.

Wydaje si¢ jednak, iz moze byC inaczej, przynajmniej w dwodch analizowanych
aspektach realizacji zasady jawno$ci prawa, tj. tworzenia prawa miejscowego oraz
informowania mieszkanhcéw o obowigzujacym prawie miejscowym. Trzeci aspekt realizacji
zasady jawnosci prawa, tj. obowigzywanie prawa miejscowego, dla zwyczajowego sposobu
informowania ma jedynie pewne marginalne znaczenie w przypadku przepiséw
porzadkowych, bowiem inne akty normatywne zawierajace normy powszechnie obowigzujace
wchodzg w zycie po ich ogloszeniu we wlasciwym dzienniku urzegdowym.

W aspekcie tworzenia prawa miejscowego samorzad gminny moze wykorzystywaé
zwyczaje informacyjne dotychczas stosowane na jego terenie lub wypracowac¢ wspdlnie
z mieszkancami nowe kanaly przeptywu informacji, ktére traktowane bylyby jako ,,nowy

spos6b zwyczajowo przyjety”. Do tego celu mozna by wykorzysta¢ strony informacyjno-
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promocyjne gmin (dodatkowo obok urzedowych BIP), media spotecznosciowe (Facebook,
Twitter), czy przekazywanie krétkich wiadomosci tekstowych dla numeréw znajdujacych sie¢
w bazie jednostki. By jednak spos6b informowania byl skuteczny, adresaci powinni 0 nim
wiedzie¢. W tym celu wilasciwe zebrania wiejskie powinny wypracowac¢ i ustali¢, ktére
sposoby przekazywania informacji o prawie bedg traktowane jako zwyczajowe. Nastepnie
rady gmin moglyby w odpowiedniej formie takie sposoby komunikowania zatwierdzi¢
i wskaza¢ organowi wykonawczemu do stosowania. Przyja¢ tu jednak nalezy pewne
zatozenie. Mianowicie takie, iz rada gminy posiada w tym zakresie kompetencj¢ opartg
na konkretnej podstawie prawnej i moze dziata¢ samodzielnie. Wydaje si¢ jednak, iz obecnie
obowiazujace przepisy nie daja radzie gminy delegacji prawnej do okreslenia zwyczajowego
sposobu przekazywania informacji“.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, iz zaden akt prawny rangi ustawowej nie definiuje
zwyczajowego sposobu podawania informacji o prawie dla spotecznosci lokalnej. Ponadto,
w obecnie obowigzujacym porzadku prawnym nie wskazano warunkéw, po spetnieniu
ktérych mozna by uznaé, ze okreslony sposob podawania informacji o prawie jest przyjetym
zwyczajem, np. poprzez stale i1 jednolite stosowani na danym terenie. Jednoczes$nie
w przepisach prawnych regulujgcych funkcjonowanie samorzadu gminnego nie odnajdziemy
podstawy prawnej, dajacej mozliwos¢ do samodzielnego okreslenia przez organ samorzadu
zwyczajowego sposobu podawania informacji dla spotecznosci lokalnej. Innymi stowy, nie
jest mozliwe wydanie zgodnie z prawem wtasciwego zarzadzenia organu wykonawczego, czy
podjecie stosowanej uchwaty rady gminy, regulujacych te zagadnienie na szczeblu lokalnym.
Jednak, mimo tych luk w prawnych regulacjach, od bardzo wielu lat zwyczajowy sposob
podawania informacji wskazywany jest w licznych aktach prawnych jako jeden z istotnych,
a czasem wrgcz koniecznych sposobdw przekazywania informacji o prawie dla lokalnej
spolecznosci. W celu zmiany stanu istniejacego nalezaloby w akcie rangi ustawowej
przewidzie¢ podstaw¢ prawna upowazniajaca wilasciwy organ samorzadu gminnego do
wydania aktu prawnego regulujgcego te materi¢. W moim przekonaniu, pozadanym
rozwigzaniem byloby przekazanie tych kompetencji radzie gminy, ktéra poprzez akt prawa
miejscowego moglaby w sposéb odpowiadajacy lokalnym uwarunkowaniom okresli¢
wlasciwy dla danego terenu zwyczajowy sposéb informowania o prawie miejscowym

spolecznos¢ lokalng.

47 Pismo z dnia 19-02-2104 1. znak : WG.005.1.2014 Wéjta, Gmina Kleszczewo;
http://stowarzyszeniesasiedzi.pl/wp-content/uploads/2014/02/Odpowiedz-UG-o-sposobie-informacji.pdf;  stan
na dzien 20.01.2015r.
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